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LA TRANSFRERENCIA DE IDEAS QUE DEVIENEN EN POLÍTICAS PÚBLICAS: 




El papel de las ideas, del conocimiento y de las comunidades de expertos en la gestación y el 
desarrollo de políticas, uno de los temas centrales de la teoría de Políticas Públicas, enmarca el 
aporte que este artículo intenta a la cuestión de la transferencia global de Políticas Públicas. Se 
parte de la revisión de casos en tres países, Brasil, México y Argentina, que han implementado 
políticas cuyo antecedente directo es el debate global sobre la Renta Básica Universal. 
Empleando los conceptos comunidades epistémicas, trabajo fronterizo (boundary work) y 
traducción, se investiga cómo la idea de RBU se ha transferido a cada país desde comunidades 
epistémicas globales, hasta cristalizar en decisiones de política locales. Se propone un modelo 
de transferencia de políticas públicas que explique cómo los productos locales del proceso 
distan de su idea matriz global, en casos donde las comunidades epistémicas sean al mismo 
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THE TRANSFER OF IDEAS THAT BECOME PUBLIC POLICY: 




The role of ideas, knowledge and communities of experts in policy development, one of the 
central themes of Public Policy theory, is the frame of the contribution that this article attempts 
to the question of the global transfer of Public Politics. It is based on the review of cases in 
three countries, Brazil, Mexico and Argentina, which have implemented policies whose direct 
antecedent is the global debate on Universal Basic Income. Using the concepts epistemic 
communities, boundary work and translation, we investigate how the idea of Universal Basic 
Income has been transferred to each country from a global epistemic community, to crystallize 
in local policy decisions. A public policy transfer model is proposed, that explains how the 
local products of the process are far from their original idea, in cases where the epistemic 
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1.1. Motivos y consideraciones generales 
Este documento explora la Teoría de las Políticas Públicas con especial referencia a la 
transferencia de ideas que devienen en política. En otras palabras, no examina la transferencia 
de instituciones, como las que resultan de adherir a un protocolo o una entidad internacional, o 
por cuenta de la imposición o la exigencia de una entidad estatal o multilateral. Explora el 
proceso de transferencia de ideas de política pública cuyo punto de partida es impreciso al no 
tener como fuente o referencia un reglamento, una codificación o una institución preexistente. 
  
A medida que el cambio tecnológico acrecienta la mundializado del diálogo público la 
transferencia de ideas que aspiran a convertirse en políticas públicas es cada vez mayor, y los 
enfoques de transferencia unidireccional, propios la transferencia coactiva de instituciones, que 
no de ideas, deberían dar paso a los de la transferencia bidireccional de ideas e información 
entre instancias globales y locales prescindiendo de la noción centro-periferia, dicotomía que 
si bien no es explícita subyace a la idea de transferencia coactiva en los términos que proponen 
Dolowitz y Marsh en la tipología que se revisará enseguida. 
  
Analizando cómo fluye la información y la comunicación en nuestra época, Manuel Castell 
(2006, p. 116) concluye que “la sociedad red surge y se expande por todo el planeta como la 
forma dominante de organización social de nuestra época. (…) Por definición, una red carece 






El párrafo de Castell apoya el postulado sobre el que descansa la propuesta de este artículo: 
hay instituciones globales que canalizan el diálogo ciudadano mundial; instituciones que son 
deslocalizadas pero que establecen nodos en territorios o países desde donde fluye la 
información bidireccionalmente, de los nodos a la red global y viceversa, lo que no desconoce 
que algunos nodos son más importantes que otros porque generan más información y vinculan 
más actores. 
 
A partir de este postulado se espera contribuir a la teoría de las Políticas Públicas en lo 
tocante a los procesos de transferencia. Por ser esta teoría en su mayor parte norteamericana o 
europea, no lleva a cabo la detenida consideración de lo que podría tener especial relevancia 
en América Latina: la transferencia de ideas entre instancias de diálogo globales y locales que 
vinculan agentes pertenecientes a sociedades con desigual grado de desarrollo. 
 
La transferencia de ideas de política pública y de las transformaciones institucionales que 
se han suscitado en América Latina por obra de think-tanks, académicos y redes de profesiones, 
entre otros, ha sido abordado en trabajos como Dezalay y Garth (2002) a propósito de las 
reformas neoliberales de los años 90, y en muchos otros estudios en los que predomina la visión 
de transferencia vertical de arriba a abajo (ver Jiménez, p. 61): desde comunidades de 
conocimiento académicas o tecnocráticas vinculadas con entidades públicas o privadas 
norteamericanas o europeas, hacia países en proceso de desarrollo. Describen casos que pese a 
agenciarse a través de élites tecnocráticas o think-tanks, lo que en Colombia incluye trabajos 





alguna entidad multilateral con gran capacidad persuasiva como el FMI, por lo que no encajan 
en el caso de la transferencia de ideas agenciadas por entidades civiles globales.1 
 
 La mayor motivación de este artículo es el interés por mostrar cómo la intensificación 
del diálogo civil global ocasionado por el cambio tecnológico permite pensar en modelos de 
intercambio global de políticas públicas que progresivamente superen la dicotomía centro-
periferia, inconfesa pero casi siempre subyacente a las teorías sobre el desarrollo, y la 
reemplacen por un modelo de intercambio deslocalizado en redes de diálogo civil integradas 
por nodos, cada uno con arraigo local pero esencialmente globales, para lo cual el concepto de 
comunidad epistémica resulta especialmente adecuado. 
 
Después de proponer el modelo y exponer a su luz los tres casos, presentando al final de 
cada uno la secuencia lineal del desarrollo de la idea y su transformación en una o varias 
decisiones de política pública, se presentan algunas conclusiones y preguntas que pueden 
desprenderse de este trabajo. 
 
1.2. Objetivo 
El estudio de la transferencia de la Renta Básica Universal (RBU), partiendo de una idea 
gestada en una comunidad epistémica global hasta convertirse en decisiones de política pública 
en Brasil, México y Argentina, sirve de caso a un modelo que explica cómo los productos 
locales resultantes del proceso de transferencia de políticas públicas difieren de su idea matriz 
al cabo de una discusión global/local. Se exploran los desarrollos locales de una idea global, 
                                                 
1 Varios años antes, también sin la pretensión de elaborar teoría de las Políticas Públicas, el 
problema ya había sido abordado por los pensadores de la CEPAL dentro de sus reflexiones sobre el 
desarrollo en América Latina. A la “Teoría de la Dependencia” la signaba la visión estructuralista según 
la cual las instituciones de la periferia se ajustan a los intereses del centro, desde donde fluyen ideas 





no mediante una idea secuencial como la que sugiere el tradicional modelo por etapas 
(definición del problema–evaluación de opciones–implementación–evaluación) sino mediante 
un modelo dinámico que explique el diálogo entre actores locales y globales, que idas y vueltas, 
puede generar varias decisiones de política pública que interactúan entre sí. 
 
1.3. Marco teórico 
El modelo que a su vez sirve de marco al que se propondrá es el de Dolowitz y Marsh 
(2000), aún hoy punto de referencia básico de la discusión sobre transferencia de políticas 
públicas (Hassenteufel, 2016, p. 186; Minkman, et al., pp. 222-224; Perafán, et al., p. 52), que 
clasifica los procesos de transferencia según seis aspectos: (1º) el grado de coerción, variable 
principal que oscila entre coercitivo y voluntario (Dolowitz y Marsh, p. 9, 13), (2º) sus agentes 
promotores, desde estatales hasta tanques de pensamiento privados, (3º) la especificidad de la 
política transferida que oscila entre políticas normativizadas y meras ideas, (4º) la fuente que 
puede ser doméstica o exterior, y en el primer caso regional o nacional y en el segundo 
supranacional o internacional, (5º) el grado de identidad de la política final respecto a la inicial, 
que va de la réplica a la mera inspiración, (6º) el tipo de barreras que precisan salvarse, desde 
económicas hasta culturales, y (7º) según si el proceso de transferencia es completo, incompleto 











Tabla 1. Clasificación de procesos de Transferencia de Política Pública según el predominio de la 
coacción estructural o el predominio de la agencia libre, según las categorías de Dolowitz y March. 
    
Predominio de la 
coacción estructural   Predominio de la agencia 
1 Grado de coerción Obligatorio → → → Voluntario 
2 Agentes promotores Estatales → → → ONG´s, tanques de pensamiento 
3 
Especificidad de la 
política transferida 
Instrumentos y 
programas → → → Ideas 
5 Grado de semejanza Réplica → → → Mera inspiración 
6 Obstáculos Económicos, políticos → → → Sociales, culturales 
4 Orígen de la política Local – regional → → → Internacional 
7 Grado de culminación Completo → → → Incompleto / fallido 
 
Para ordenar estas variables se propone esta tabla, donde se observa que todas oscilan 
entre polos que guardan correspondencia con la primera variable, que es el grado de 
coacción/voluntariedad del proceso. Esto muestra que es posible una clasificación de los 
procesos de transferencia de políticas públicas según ocurran, en un extremo bajo fuerte 
condicionamiento estructural, y en otro, en medio de mayor libertar de agenciamiento privado. 
 
El modelo que se propondrá busca ser útil para comprender procesos que ocurran a la 
derecha del cuadro, cuando el origen y agente de la transferencia es una entidad global, civil 
no-estatal, y donde la especificidad de la política transferida es baja, puesto que se trata de una 
idea con pocos referentes prácticos, a partir de la cual se desencadenan cambios en Estados-
naciones. 
 
1.3.1. Conceptos integrados en el modelo 
El concepto “comunidad epistémica” que tuvo su formulación original en Adler y Haas 
(1992) se refiere a “entidades compuestas por profesionales que comparten el compromiso con 
un modelo causal común y una serie de valores políticos comunes. Los une la convicción en la 





2007, p. 203). Operan como una red global no-estatal y deslocalizada de intercambio de 
información y conocimiento, integrada a su vez por redes locales (Maldonado, 2005, p. 111). 
 
Según Bruno Latour (2001, p. 370) “la palabra traducción se refiere a todos los 
desplazamientos que se verifican a través de actores cuya mediación es indispensable para que 
ocurra cualquier acción (…) las cadenas de traducciones se refieren al trabajo mediante el que 
los actores modifican, desplazan y trasladan sus distintos y contrapuestos intereses.” En el 
campo de la teoría sobre la transferencia de políticas públicas, Hassenteufel (2013, pp. 179-
186) usa éste concepto de Latour para describir la “recreación de orientaciones, principios de 
acción, normas, instituciones e instrumentos, llevado a cabo por traductores a partir de fuentes 
de inspiración externas”. 
 
Powell y Dimagio (1983), punto de referencia del neoinstitucionalismo en las ciencias 
sociales (Parsons, p. 350), propusieron una clasificación de aquellos procesos de cambio 
institucional cuyo punto de partida es un modelo externo, lo que denominaron “cambio 
institucional isomorfo”, que puede ser (1º) coercitivo, cuando lo desencadena el poder político,  
(2º) normativo como los casos aquí estudiados, que persiguen el cambio de instituciones locales 
para adecuarlas a los valores y visión del mundo de grupos profesionales o pertenecientes a un 
campo especializado del conocimiento, o (3º) mimético, que es voluntario y común en 
organizaciones empresariales que cambian imitativamente según modelos que juzgan 
convenientes o exitosos. El modelo que se propondrá describe y explica procesos de cambio 
institucional isomorfo normativo cuyo origen y agente promotor es una comunidad epistémica. 
 
 “Trabajo fronterizo” (boundary work) se refiere al conjunto de esfuerzos por ampliar la 





pp. 196, 202-203) lo desagregan en cuatro fases útiles para entender las etapas de la 
transferencia. Estos autores toman de Pierre Bourdie el concepto campo que permite pensar en 
dos niveles superpuestos en el modelo: el campo global, instancia deslocalizada donde opera 
la comunidad epistémica global, sumatoria de los nodos locales, y el campo local al que la idea 
se transfiere mediante el esfuerzo del nodo local de la comunidad epistémica. El campo global 
interconecta los campos locales. Discute globalmente ideas y las hace disponibles para su 
transferencia a las localidades. Pese al peso mayor de algunos nodos o localidades, se evita la 
idea “centro-periferia”.2 
 
1.3.2. Modelo de la Transferencia de Ideas a Políticas Públicas 
 
 
     Durante la fase I de inestabilidad institucional surge el desacuerdo entre el orden 
institucional inicial y un nuevo orden posible, que una comunidad epistémica considera mejor 
y más justo. La comunidad epistémica presenta y defiende una primera formulación de cambio 
institucional. A través de sus nodos, la idea inicial de cambio asciende de una localidad al 
                                                 
2 “Por definición, una red carece de centro y sólo tiene nodos. Si bien éstos pueden diferir en tamaño y, 
por tanto, tienen una relevancia variada, todos son necesarios a la red. (…) La relativa importancia de 
un nodo no deriva de sus rasgos específicos sino de su capacidad para aportar información valiosa a la 





campo global y desciende a otro campo local. En los tres casos estudiados, la idea inicial, sea 
la RBU o el Impuesto Negativo sobre la Renta (INR) como idea antecedente a la RBU que en 
varios casos ha iniciado y después enriquecido el debate global sobre ésta última, subió desde 
un nodo en Norteamérica o Europa hasta la comunidad epistémica global para descender 
después a uno de los tres nodos de la comunidad epistémica que serán revisados. 
  
     La fase II de conflicto institucional ve desatarse una batalla en la que uno de los nodos de 
la comunidad epistémica que ha tomado del campo global una idea de cambio, suma aliados 
locales a la idea, para lo cual modifica y negocia sus intereses, forjando traducciones de la idea 
inicial a los intereses de sus aliados. Estas traducciones, distintas de la idea inicial, pasan a la 
fase III de innovación institucional 
 
     Durante las fases de conflicto e innovación institucional, la comunidad epistémica desarrolla 
estrategias de asociación y cooperación con sus aliados mediante la circulación de prácticas y 
conocimiento respecto a los límites, posibilidades y beneficios del cambio institucional (Ramos 
y Balanzó, 2018). Si el antiguo orden cede y las traducciones se imponen, acaso enrolando 
también actores del establecimiento, se llega a la fase IV, donde se recrea un nuevo orden que 
a su vez crea ideas para el campo global de la comunidad epistémica, que pueden descender en 
otras localidades donde se desarrolla la fase II del ciclo, e incluso en la misma localidad que 
las gestó. 
 
     A primera vista, el modelo avanza de izquierda a derecha y de arriba a abajo, pero visto de 
cerca muestra líneas que indican ciclos internos que van y vienen entre sus fases y niveles, 





localidad, incluso escapando al control de la comunidad epistémica, como los Programas de 
Transferencias Condicionadas (TMC) que más adelante se verán. 
 
1.4. Casos y fuentes 
1.4.1. Los países 
Sobre Brasil, México y Argentina versa la mayor parte de la literatura científica indexada 
o de prensa disponible en línea que permite seguir la trayectoria de la idea de RBU. Cuando en 
Google Académico el conector “AND” vincula el término “Renta Básica Universal” ("Renda 
Basica de Cidadania" en Brasil) con el nombre de cada país de América Latina, se listan todos 
los artículos en que se constata la presencia simultánea de ambos términos, obteniendo los 
siguientes resultados de artículos por país, que se toman como indicador del interés científico 
por la RBU en cada uno: Brasil: 738, México: 339, Argentina: 243, Chile: 202, Colombia: 169, 
Venezuela: 131, Ecuador: 126, Uruguay: 123, Perú: 112, Bolivia: 95 (se listan los diez primeros 
del 19 de agosto de 2019). 
 
Además, al tratarse de las tres mayores economías de América Latina, los ecos de sus 
procesos de transferencia se proyectan con más fuerza global, como los programas de 
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC), traducción de la RBU que se considerará 
más adelante, cuyos focos originales fueron Brasil y México, y en segundo lugar Argentina 
(Osorio, 2017; Lo Vuolo, 2011). 
 
1.4.2. La Basic Income Earth Network 
En los tres casos estudiados, la Basic Income Earth Network - BIEN fue la principal matriz 
y promotora de la RBU, misión en la que solo fue antecedida por los académicos que, a veces 





a la definición de comunidad epistémica y es un ejemplo especialmente fructífero para entender 
la interacción global - local que propone el modelo: 
 
Fundada en 1986, la Basic Income European Network (BIEN) tiene como objetivo 
servir de enlace entre todas las personas y grupos interesados en los ingresos básicos. 
(…) Los miembros de la BIEN incluyen académicos, estudiantes y profesionales de 
políticas sociales, así como personas que participan activamente en organizaciones 
políticas, sociales y religiosas. (…) La misión de BIEN es ofrecer educación al público 
en general sobre argumentos alternativos, propuestas y problemas relacionados con los 
ingresos básicos como idea, institución y práctica de políticas públicas. (…) En 2004 
la BIEN amplió su alcance para convertirse en la Basic Income Earth Network. 
(https://basicincome.org/about-bien/#overview)  
 
1.4.3. Las fuentes 
En cada caso las fuentes de investigación se integran por (1º) artículos en publicaciones 
científicas indexadas, (2º) otros artículos científicos que versan sobre temas que guardan 
relación con la discusión, como el desarrollo de los sistemas de seguridad social y (3º) 
publicaciones de medios de comunicación en internet, incluyendo (4º) videos en YouTube, 
numerosos en el caso mexicano ante la relevancia que tuvo la RBU durante la campaña 
presidencial de 2018. A partir de éstas fuentes se establece la historia de la idea, sus promotores 





     Eduardo Suplicy, cofundador del Partido de los Trabajadores (PT) y primero en 
representarlo en el Senado Federal en 1991, abrió el debate sobre la transferencia de renta 





Se había doctorado en economía en Michigan State University, facultad muy próxima a 
Chicago cuya escuela de economía irradiaba el pensamiento monetarista (Lopes, 2013, pp. 40-
43). Desde 1974 fue profesor de la Fundación Getulio Vargas y columnista de la Folha de São 
Paulo, donde en 1976 defendió el INR (Lopes, 2013, pp. 43-45), propuesta que había sido 
central en la campaña presidencial norteamericana de 1972. El INR, Idea Inicial de Cambio1 
en el modelo, hacía parte del repertorio de políticas monetaristas del candidato republicano 
Richard Nixon, asesorado entonces por Milton Friedman (Galbraith, 1994, p. 297, nota 3). 
 
El INR transforma muchas responsabilidades del Estado en una simple renta monetaria 
(Mora, 1974, p. 231). Su discusión perdió fuerza en EE.UU., pero la idea ha sido influyente en 
el debate sobre la RBU (Granell y Fuenmayor, 2016, p. 265). 
 
Un año antes que Suplicy, Antonio Maria da Silveira había defendido el INR. Estudió 
también en Michigan State University, y estaba vinculado al Instituto Tecnológico da 
Aeronáutica (RBE, 2007, p. 5). Iniciaron intercambios académicos junto con las facultades de 
economía a las que pertenecían, lo que repercutió en un libro de otros dos economistas, Roberto 
Mangabeira y Edmar Lisboa, sobre la creación de un sistema de Renta Mínima basado en el 
INR,3 documento que sería frecuentemente citado en el debate subsiguiente (Suplicy, 2003, pp. 
258-259). 
 
Paul Singer, economista que desde finales de los 60 fue docente de la Universidad de 
Sao Paulo después de estudiar en EE.UU., participó en la fundación del PT y acogió la idea de 
la Renta Mínima presentándola como causa del Partido. En 1986 junto con Suplicy propuso un 
                                                 
3 Lisboa, E., Mangabeira, R. (1978) Participação, salário e voto: um projeto de democracia para o 






proyecto de Renta Mínima que sería una de las causas legislativas del PT cuando Suplicy llegó 
al Senado (Lopes, 2013, p. 44). 
 
La idea republicana conocida por Suplicy y Silveira durante la campaña presidencial 
norteamericana de 1972, veinte años después fue bandera del partido de Lula da Silva, 
convertida en el Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM (Suplicy, 2003, p. 260). En 
torno al PGRM continuó gestándose el nodo local de una comunidad epistémica que ya había 
hecho descender una idea (INR) del campo global al campo local, traduciéndola después a los 
intereses del PT como PGRM, traducción que tomó partido en el conflicto institucional local. 
En 1991 el PGRM fue Proyecto de Ley en el Senado, que lo aprobó en octubre de ese año. 
(Lopes, 2013, pp. 55-59, 220; Suplicy, 2003, p. 261). No ocurrió así en la Cámara de Diputados, 
donde no superó la oposición de fuerzas tanto conservadoras como liberales (Lopes, 2013, pp. 
59-67, 220). 
 
En 1991, mientras se discutía en el Senado el PGRM, dentro del PT se planteó si 
convendría focalizarlo en familias con hijos en edad escolar, propuesta que acogió Cristovam 
Buarque en 1994 durante su campaña a la gobernación del Distrito Federal, y que puso en 
práctica desde 1995, ya como gobernador, con el nombre de Bolsa Escola (Hevia, 2011, pp. 
337-338; Suplicy, 2003, p. 260). Bolsa Escola fue el primero de los programas de 
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC), replicado en otros estados y ciudades de 
Brasil y antecedente directo de Bolsa Familia, programa emblemático de TMC en América 
Latina y el mundo en desarrollo (Osorio, 2017). 
 
La fase de innovación institucional sumó actores como los políticos puros del PT, 





Silveira, pero aliados del proceso de cambio. Hicieron valer sus intereses, que originaron una 
traducción novedosa, Bolsa Escola, que implicó tres modificaciones al PGRM, que en adelante 
caracterizaron las TMC: (1º) no era universal, sino focalizado en familias de bajos ingresos con 
hijos, (2º) no se dirige a individuos sino a grupos familiares, y (3º) establece condiciones a la 
transferencia de renta, como garantizar la asistencia de los niños a la escuela (Silva, 2013, pp. 
52-53). Desde 1996 Bolsa Escola se replicó en muchos estados brasileños (Hevia, 2011, pp. 
337-338) gracias al impulso gubernamental de Fernando Henrique Cardoso (Georges y 
Ceballos, 2014, pp. 517-518; Suplicy, 2003, p. 269). 
 
Las TMC son productos de la innovación institucional, que en su condición de resultado 
final del proceso de traducción y transferencia entran en la fase IV de reestabilización 
institucional, para después viajar a la izquierda del modelo e influir en el proceso de 
negociación inacabado de la fase III del campo local, a la vez que ascienden como producto a 
la comunidad epistémica global para luego descender en otras localidades. Los TMC se 
difundieron ampliamente en América, Asia y África (Osorio, 2017). 
 
Entre tanto, el PGRM, pese a no aprobarse en la Cámara de Diputados, siguió siendo 
proyecto del PT para cuando ganara el poder ejecutivo nacional, lo que en un país 
presidencialista como Brasil era condición necesaria de cualquier gran reforma. El PGRM iba 
más allá de Bolsa Escola por su concepción de incondicionalidad y universalidad. En 1993, 
durante el 8º Encuentro Nacional del PT se aprobó que “El Programa de Gobierno del PT 
incluirá el PGRM con el objetivo de asegurar a los brasileños un nivel mínimo de renta capaz 






Como idea de cambio, el PGRM comenzó a coexistir con Bolsa Escola, que pese a ser 
traducción suya, en tanto que coronó la fase IV, viajó como producto hacia la izquierda en el 
modelo para competir con el PGRM. Esto muestra que las fases de la transferencia no fluyen 
linealmente, sino que hay idas y vueltas entre fases y niveles. Los productos a la vez que 
ascienden a la comunidad epistémica global, pueden viajar atrás y competir con sus ideas 
matrices. 
 
En 1992, Suplicy entró en contacto con la Basic Income European Network – BIEN, 
organización no estatal promotora de la RBU, integrada por economistas y académicos 
socialistas mayoritariamente europeos (Van Parijs, 2003, p. 24). La BIEN entiende la RBU 
como una suma de dinero suficiente para subsistir, pagada por el Estado y recibida 
periódicamente por cada ciudadano a título de derecho incondicional (Van Parijs, 2017, p. 201); 
idea que desde entonces fue seriamente considerada por Suplicy y da Silveira (Lopes, p. 91). 
 
La RBU de Brasil se incubó en el nodo local de una comunidad epistémica constituida 
inicialmente en torno al debate PGRM-INR. Ahora vinculada con la BIEN, la comunidad 
epistémica brasileña adoptó una nueva idea inicial de cambio tomada del campo global, que 
llegó a la fase III local brasileña para competir con una traducción ya institucionalizada en la 
fase IV (Bolsa Escola). Tuvo lugar una segunda traducción, esta vez del PGRM a la RBU, 
siguiente y paralela a la ya acontecida de PGRM a Bolsa Escola. 
 
En 2002 el PT ganó las elecciones presidenciales. Ya en 2001 el senador Suplicy había 
radicado un proyecto de Ley que creaba la Renda Basica de Cidadania (RBC) (Suplicy, 2003, 
p. 267). El programa de gobierno de Lula da Silva era explícito respecto al apoyo a esta nueva 





presidente como Ley 10.835 de 2004. De apenas una página, tiene por sustancia: “É instituída, 
a partir de 2005, a renda básica de cidadania, que se constituirá no direito de todos os 
brasileiros residentes no País (…) deverá ser alcançada em etapas, a critério do Poder 
Executivo, priorizando-se as camadas mais necessitadas da população”. 
 
Simultáneamente, al crear Bolsa Familia, modelo por antonomasia de las TMC 
promovidas mundialmente por el BM y el BID (Osorio, 2017, p. 77-78), el PT unificó múltiples 
programas derivados de Bolsa Escola (Georges y Ceballos, 2014, p. 522). La Ley que creó 
Bolsa Familia fue la 10.835 del 2004. Expedida al día siguiente, la Ley 10.835 del 2004 creó 
la Renda Basica de Cidadania. Ambas políticas fueron traducciones del PGRM-INR. 
Postreramente Bolsa Familia sofocó la Renda Básica de Cidadania. Pese a ser leyes ambas, 
las TCM se difundieron por el mundo entero, en cambio, la RBC sigue sin ser realidad. 
 
La presencia de la Renda Basica en el debate electoral de 2018, aun en boca de actores 
como Jair Bolsonaro, da cuenta de lo mucho que caló en el debate brasileño sobre pobreza y 
aseguramiento, donde mantiene su presencia como idea de cambio que quizá devenga en 












Gráfico 2. Brasil: Secuencia histórica de la transferencia/transformación del INR/RBU 






Gabriel Zaid, hito del pensamiento mexicano del siglo XX4, en su libro El Progreso 
Improductivo publicado en 1979 desarrolló extensamente la idea de la RBU, aunque sin darle 
ese nombre. “Repartir en Efectivo” fue el subtítulo que agrupó la tercera parte de los ensayos 
que integran la obra, que propone renunciar al paternalismo estatal que predetermina el 
consumo de los más pobres mediante subsidios, y en cambio depositar dinero en la cuenta 
bancaria de cada ciudadano sin intermediación de la burocracia pública. En términos del 
modelo, la idea de “repartir en efectivo” apoyada en el INR de Milton Friedman (Zaid, 1979, 
                                                 






pp. 204-206) descendió al campo local como idea inicial de cambio, desatando el conflicto 
institucional local. 
 
Mucho después la misma imagen –del fisco a la cuenta de ahorros- aparece en López 
Obrador: "Noventa por ciento de adultos mayores ya están recibiendo su apoyo, son 8 millones 
de adultos mayores en el país, ya vamos más de 7 millones entregados. No quiero de 
intermediario ni al propio gobierno” (Diariopresente.mx, 31 de marzo de 2019). La influencia 
de Zaid, pionero mexicano del debate, salva entre ambos no solo diferencias ideológicas sino 
la acerba discordia.5 
 
En 2003, durante la alcaldía de López Obrador en Ciudad de México se creó la Pensión 
Universal para los Adultos Mayores (PUAM) teniendo como antecedente la propuesta de Zaid 
(del Val, 2019, p. 274). La PUAM consistía en una transferencia universal e incondicional de 
70 dólares mensuales para todos los mayores de 70 años (Yanes, 2013, p. 144), lo que se 
consideró un avance en la creación de lo que México llamó Ingreso Ciudadano Universal (ICU) 
(Gutiérrez, 2018, p. 17). 
 
Entre los motivos del gobierno izquierdista del PRD en Ciudad de México para instituir 
la PUAM estaba la intención de oponerse a los nuevos programas de TMC (Yanes, 2011, p. 
173). PROGRESA, uno de los primeros programas de TMC, fue diseñado para mitigar efectos 
colaterales del ajuste estructural de Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo (Levy y Rodríguez, 
2005, pp. 2-4). En 2006 el gobierno derechista del PAN presidido por Vicente Fox cambió su 
nombre por OPORTUNIDADES (Ortiz, p. 546; Barajas, p. 104), y lo fortaleció para 
posicionarlo como alternativa a la PUAM del PRD en Ciudad de México (Barajas, 2016, p. 
                                                 





108). A diferencia del caso brasileño, donde tanto Bolsa Familia (TMC) como la RBU tuvieron 
entre sus antecedentes el INR-PGRM, la conexidad entre la PUAM y los programas de TMC, 
se presenta por oposición.  
 
En el modelo, en medio de la negociación entre los interese del PRD y las posibilidades 
fiscales de una entidad sub-nacional, la idea inicial “reparto universal en efectivo”, semejante 
al INR, se traduce en un primer producto, la PUAM, que defendido por el PRD se enfrenta con 
otro, el programa de TMC Progresa-Oportunidades, defendido por los gobiernos nacionales del 
PRI y del PAN. 
 
El dilatado control del PRD sobre el gobierno de Ciudad de México (1997-2018) tuvo 
la PUAM como uno de sus soportes (Capital, 26 de marzo de 2018). Ya en la fase IV de 
reestabilización institucional, la PUAM, viaja hacia la izquierda del modelo para de nuevo 
aliarse con el PRD, que intenta ahora traducirla en un ICU, como muestran varios proyectos de 
Ley y de reforma constitucional. Toma forma una comunidad epistémica local que se alía con 
el PRD aportando nuevas perspectivas, fruto de su integración con la BIEN, cuya idea de la 
RBU-ICU se incorpora en los proyectos de ley que presenta el PRD (Ver CEPAL, Senado de 
México et ál.). 
 
En julio de 2007, el PRD presentó una “Iniciativa de Ley que establece el derecho al 
Ingreso Ciudadano Universal” (Gutiérrez, 2018, p. 17; Boltvinik, 2010). Pese a no haber sido 
acogida, fue bandera del PRD junto con la PUAM, que como producto institucionalizado había 






Un segundo proyecto para incorporar el derecho al ICU en la Constitución fue 
presentado nuevamente por el PRD en abril de 2015, justo cuando éste partido reivindicaba la 
paternidad del ICU ante la división que produjo en 2014 el reconocimiento como partido del 
Movimiento Regeneración Nacional (MORENA), que agrupaba a los seguidores de López 
Obrador.6 A Aracelli Damián se deben los proyectos de reforma constitucional para la creación 
del derecho al ICU presentados por MORENA en 2016 y 2017 ante la Cámara de Diputados 
(Damián et al., 2016; 2017; Gutiérrez, 2018, pp. 22-25), elaborados de la mano con Julio 
Boltnick, economista y profesor del Colegio de México, sobresaliente por sus investigaciones 
sobre la pobreza (Neill, 2018, pp. 186-187). 
 
Durante 2016 la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México fue otro escenario 
donde MORENA refrendó su progenitura del ICU (MORENA, 1º de diciembre de 2016, vídeo). 
Pese al respaldo del PRD, partidos como el PAN impidieron la adopción del ICU como derecho 
constitucional de Ciudad de México (Capital-cdmx, 8 de enero de 2017), lo que año y medio 
después restó legitimidad a Ricardo Anaya como defensor de la idea, cuando fue candidato 
presidencial de la coalición PAN-PRD. 
 
La división entre MORENA y su matriz el PRD enfrentó en 2018 a dos candidatos, 
herederos ambos del ICU: Ricardo Anaya, de la coalición PAN-PRD, y Andrés Manuel López 
                                                 
6 Sobre la disputa entre el PRD y Morena por la progenitura del ICU, puede verse la conferencia 






Obrador, candidato del MORENA, quien resultó ganador. Anaya hizo del ICU el eje de su 
propuesta de política social,7 convirtiéndolo en objeto de acalorado debate.8 
 
Dos meses habían transcurrido desde su posesión cuando en enero de 2019 López 
Obrador lanzó la PUAM con cobertura nacional (La Vanguardia, 13 de enero de 2019). Dos 
meses más después, 90% de los adultos mayores de México ya la recibían (Diariopresente.mx, 
31 de marzo de 2019). 
 
Según el modelo, escindido MORENA del PRD y aliado éste último con el PAN, se 
enfrentan en una nueva fase III de innovación institucional, cada uno aliado con un sector de 
la comunidad epistémica local. La coalición PRD+PAN+ICU pierde y MORENA+PUAM gana. 
Entonces la PUAM, producto que operaba en Ciudad de México y otras entidades 
subnacionales, alcanza la fase IV y se convierte en un nuevo producto nacional que retorna a 
las fases II y III del modelo para prestar apoyo al ICU, por el que Morena también profesa 
simpatía, y que sigue en medio del conflicto institucional. 
 
Más que en Brasil y Argentina, se observa que el debate mexicano sobre el ICU está 
condicionado por dinámicas de instituciones muy próximas al Estado, que cooptan a la 
comunidad epistémica. Además del PRD, Morena y ahora el PAN, la sede mexicana de la 
CEPAL ha sido promotora del ICU, bien acogiendo funcionarios activistas, como Pablo Yanes, 
                                                 
7 Ver el pronunciamiento de Ricardo Anaya, candidato del Frente Ciudadano por México: “La propuesta 
del Frente Ciudadano por México es el Ingreso Básico Universal” (Anaya, 26 de noviembre de 2017, 
vídeo). 
 
8 Puede verse El Financiero (26 de abril de 2018): “Felipe Calderón califica de demagogo e ignorante 
a Ricardo Anaya”; Navarro, Forbes Mexico, (18 de abril de 2018): “Anaya: renta básica sin plan de 







también profesor de la UNAM y funcionario del gobierno de Ciudad de México (Yanes, 2013, 
p. 142; 2011, p. 171; 2018), o promoviendo estudios como Gutiérrez (2018) que proyecta con 
detalles los costos fiscales del ICU y repasa su discusión académica, política y legislativa, o 
Alberro (2018) que explora el costo fiscal de una RBU implementada como INR. También 
mediante invitaciones a discutir el ICU como política social, tanto de Alicia Bárcena, mexicana 
que ocupa la Secretaría Ejecutiva de la CEPAL, como de Hugo Beteta, director de la sede 
mexicana,9 durante el seminario Renta Básica y Distribución de la Riqueza, organizado por la 
CEPAL y el Senado de México, cuando su presidente y vicepresidente pertenecían 
respectivamente a MORENA y el PRD (CEPAL et ál., 2016). 
 
Gráfico 3. México: Secuencia histórica de la transferencia/transformación del 





                                                 
9 Refiriéndose no solo a México sino a los países latinoamericanos, véanse declaraciones más recientes 








Argentina se anticipó en desarrollar las instituciones del estado de bienestar por cuenta 
de la fortaleza de sus sindicatos, que fueron las puertas de ingreso a un sistema de seguridad 
social fragmentado entre grupos laborales; característica de los estados de corporativistas que 
subordinan los derechos de ciudadanía a los vínculos con el trabajo (Rodríguez, 2013, pp. 5-
6). Este rasgo se acentuó durante el peronismo (Lo Vuolo y Barbeito, 2003, p. 188) que afianzó 
la idea del trabajo como derecho básico del que se desprenden los restantes derechos sociales 
(Arcidiácono, 2017, pp. 137, 138, 145).10 
 
A la primacía del derecho al trabajo se opone el Ingreso Ciudadano (IC), término 
habitual en Argentina para referirse a la RBU, que es un derecho no condicionado. Reflejo de 
esta rivalidad es la discusión entre economistas que contraponen el IC con la idea 
neokeynesiana del Estado como “empleador de última instancia” (Pérez, et ál., 2006), según la 
cual el Estado debe crear déficit en tiempos de recesión para contratar desempleados. Esta idea 
subyace al Programa “Jefas y Jefes de Hogar Desocupados” (PJJHD) que se tratará más 
adelante. 
 
Desde los años 80 Argentina sufrió las reformas neoliberales. En medio de la 
hiperinflación, la contracción económica y la desocupación (Lo Vuolo y Barbeito, 2003, p. 
194), las pretensiones universalistas de la seguridad social basadas en el derecho al trabajo se 
debilitaron (Lo Vuolo y Barbeito, 2003, p. 192). En 2003 al iniciar el gobierno de Kirchner la 
                                                 
10 “Lo característico de la sociedad argentina fue un relativamente escaso desarrollo de la categoría de 
ciudadano y un amplio alcance identificatorio de la categoría de trabajador” (Grassi, et. ál., 1994). 






pobreza alcanzaba 55%, y 25% de los argentinos estaban bajo la línea de indigencia (Rodríguez, 
2013, p. 40). 
 
En esos años de conmoción surgió la primera propuesta del IC. Rubén Lo Vuolo y 
Alberto Barbeito, economistas interesados en pobreza y seguridad social iniciaron la 
exploración del tema que más adelante vinculó a otros economistas y científicos sociales (Cena, 
2016, pp. 54-56) que desde 1996 tendieron puentes con la BIEN (Cena, 2016, p. 53), de la que 
en 2004 se fundó la seccional argentina, llamada “Red Argentina de Ingreso Ciudadano” 
(Redaic). 
 
En el modelo, la fase I de inestabilidad institucional corresponde a la tensión entre las 
instituciones de seguridad social surgidas de las reformas neoliberales, confrontadas por la idea 
de un IC universal e condicional a título de derecho de ciudadanía. 
 
En la fase II de conflicto institucional, el IC se enfrentó a las “Asignaciones Familiares” 
(AAFF), una institución vigente desde los años 50 que otorgaba al trabajador sindicalizado una 
suma de dinero por cada hijo, excluyendo a los trabajadores informales, que desde los años 
noventa eran una masa enorme. El IC, como idea inicial de cambio, se desplazó hasta admitir 
una implementación gradual cuya primera fase consistiera en una asignación universal a la 
infancia, a semejanza de las AAFF, y en una pensión universal para los adultos mayores (Cena, 
2016, p. 58; Arcidiácono et ál., 2011, p. 281). Elisa Carrió, asesorada por Rubén Lo Vuolo y 
Alberto Barbeito (Neri, 11 de febrero de 2016), congresista y luego candidata presidencial, 
presentó en 1997 un proyecto de ley que universalizaba las AAFF como fase inicial del IC (Lo 





presente, y fue llevada a las elecciones presidenciales de 2003, en las que su autora fue 
candidata (Lo Vuolo y Barbeito, 2003, p.  204). 
 
También en 1997 la Confederación de Trabajadores Argentinos (CTA) con el apoyo de 
Redaic incluyó el IC entre sus demandas (Arcidiácono et ál., 2011, p. 290). En 2000, en medio 
de una multitudinaria “Marcha Grande por el Trabajo”, la CTA recolectó firmas para convocar 
una consulta popular que instituyera el derecho al IC de niños y ancianos. Dos millones de 
personas respaldaron la propuesta, que perdió empuje en medio de la crisis económica 
(Mardones, 19 de septiembre de 2017) pese a lo cual caló en el discurso de gobiernos 
subsiguientes. Fernando de la Rúa, que habló de “salario de ciudadanía”, en 2001 expidió un 
decreto que nunca cobró vigencia mediante el cual creaba la “garantía de ingreso básico 
familiar”, que universalizaba las AAFF (Lo Vuolo y Barbeito, 2003, pp. 209-211). 
 
El IC como idea inicial de cambio1, había establecido una coalición con actores 
institucionales como la CTA y grupos políticos que se asociaron con Redaic, nodo local de la 
comunidad epistémica,  para enfrentar ideas e instituciones herederas de experiencias históricas 
locales, como el derecho al trabajo, que también a título de idea inicial de cambio2, se coaligó 
con otros agentes estatales y sindicales para traducirse en el “Plan de Jefes y Jefas de Hogar 
Desocupados” (PJJHD), ejemplo de producto1 de la fase III de innovación institucional. 
 
El PJJHD fue creado por el gobierno de Duhalde en 2002. Pagaba a cada desocupado 
cerca de 50 dólares a cambio de algunas horas de contraprestación laboral (Pérez et ál., 2006, 
p. 10; Lo Vuolo y Barbeito, 2003, p. 213). Intentó recoger la pretensión de universalidad del 





convertido en un programa focalizado en la población desempleada. Alcanzó la fase IV y cobró 
vida institucional, aunque por breve tiempo. 
 
Desde 2003 cuando inició el gobierno de Néstor Kirchner, Argentina se distanció 
progresivamente de los subsidios focalizados e intentó políticas universalistas de gasto social 
(Trujillo, 2018, p. 37). En 2009, en consonancia con la idea iniciar el IC con los niños, se 
expidió el decreto presidencial 1602 de 2009 que creó la “Asignación Universal por Hijo para 
Protección Social” (AUH), orientada a trabajadores informales y desempleados, que 
universalizaba las AAFF de las que gozaban los trabajadores formales (Costa, 2009, pp. 7-9) 
(Arcidiácono et. ál. 2011, p. 298). 
 
La AUH, que incorporaba discusiones a lo largo del conflicto institucional en foros 
partidistas, sindicales y legislativos (Lo Vuolo, 2011), entró en la fase III de innovación 
institucional habiendo aceptando restringirse a los menores, después de ceder ante argumentos 
fiscalistas. Cuando alcanzó la fase IV de estabilización institucional, corrió con mejor suerte 
que el PJJHD, al que superó en recursos, cobertura y duración. En 2010 alcanzó una cobertura 
de 82% de los niños, cuando antes era 54% (Arcidiácono et. ál. 2011, p. 288, 298). No tiene 
cuotas de cobertura como Bolsa Familia, por lo que es universal dentro de su ámbito de 
focalización, aunque sí tiene condicionalidades punitivas a semejanza de las TMC 
(Arcidiácono et. ál. 2011, pp. 306, 310).  
 
Entre 1993 y 1994 Argentina reformó su sistema de pensiones adoptando un sistema 
mixto de reparto y capitalización individual.  En 2008 la Ley 26.425 de 2008 regresó al reparto 
simple y suprimió los fondos privados (Arza, 2017, p. 75). El gobierno recuperó el control del 





alcanzaban la edad jubilatoria sin aportes suficientes se les otorgó una pensión de la que 
mensualmente se descontaban los aportes pendientes (Trujillo, 2018, p. 42). Esto amplió la 
cobertura de 68% en 2005 a casi 90% en 2014 (Arza, 2017, p. 72; Trujillo, 2018, pp. 42-46). 
Éste régimen “moratorio” cobijaba en 2019 a 3,5 millones de los 5,7 millones de pensionados 
(Infobae, 15 de mayo de 2019). 
 
En 2011 Rubén Lo Vuolo no encontraba ningún país de América Latina donde existiera 
una Pensión Universal (Lo Vuolo, 2011). Un año antes señalaba la PUAM de Ciudad de México 
como único caso, aunque limitado a una entidad subnacional (Lo Vuolo, et ál., 2010). Ante las 
dificultades fiscales del sistema moratorio, el gobierno de Macri creó en 2016 la “Pensión 
Universal para el Adulto Mayor” (PUAM) (Clarín, 27 de mayo de 2016) con una asignación 
fija de 80% del salario mínimo, renunciando a la lógica contributiva del sistema moratorio 
(Trujillo, 2018, pp. 42, 46; Arza, 2017, p. 76), económicamente insostenible según los técnicos 
del gobierno (Infobae, 15 de mayo de 2019, párr. 7). La PUAM, que compartía el criterio de 
asignación universal del IC, fue la primera de su tipo con cobertura nacional en América Latina. 
 
La PUAM ingresó como producto a la fase IV de reestabilización institucional poco 
después que inició el gobierno de Macri. Si bien la PUAM y la AUH distan de la idea original 
del IC, reivindican la universalidad, condición que cuanto más se esfuerzan en atribuirse a sí 
mismas, así no la merezcan del todo, más promueven y difunden como idea de asignación del 
gasto social, apuntalando su incidencia en venideras innovaciones institucionales. 
 
El "Consejo Presidencial Argentina 2030", foro convocado por Mauricio Macri en 2016 
para orientar las decisiones de la política argentina (La Nación, 15 de noviembre de 2016), fue 





economista y activista de la Renta Básica Universal (Levy, 2016, vídeo), que con insistencia 
ha propuesto ensayar en Argentina un programa piloto semejante al de Finlandia (Nasanovsky, 
17 de febrero de 2018). La presencia en la escena pública de activistas de esa condición, más 
la de otros amparados institucionalmente por Radaic, nodo local de la BIEN, algunos de los 
cuales han sido figuras relevantes en la administración pública (Cena, 2016, pp. 54-57), hacen 
previsible que la idea del Ingreso Ciudadano tenga traducciones adicionales en Argentina (Lo 
Vuolo, 2016, p. 62). 
 
Gráfico 4. Argentina: Secuencia histórica de la transferencia y transformación de la 










5. CONCLUSIONES Y PREGUNTAS 
 
5.1. La RBU y INR continúan siendo ideas con muy escasos desarrollos institucionales 
que las pongan a prueba. Así fueron transferidas desde EE.UU. y Europa a Brasil, 
México y Argentina, donde dieron lugar a políticas públicas que no las implementan 
en un sentido estricto. Después que despertaron el interés de aliados 
gubernamentales, tecnócratas o políticos, desataron procesos donde las dinámicas e 
intereses de esos actores locales se combinaron con los de la comunidad epistémica 
promotora de la idea inicial. Esto implicó que el proceso de transferencia tuviera 
traducciones divergentes, incluso en posterior confrontación con la idea matriz, 
como ocurrió con los programas de TCM. De aquí se concluye que los agentes de 
transferencia de políticas en los procesos no coactivos de la tipología de Dolowitz 
y March, en caso de ser exitosos pueden resultar en productos que escapan al control 
de sus promotores iniciales. De este hecho resulta una inquietante hipótesis, fuente 
de muchas preguntas de investigación: a medida que crece la mundialización del 
diálogo civil como matriz de ideas de cambio, aumenta también la impredictibilidad 
de los procesos de cambio institucional que es posible explicar desde la ciencia 
política y desde la teoría de políticas públicas. Ante el debilitamiento de las 
instituciones estatales, fuentes principales del cambio coactivo, también pierde 
fuerza la teoría orientada a la explicación de los problemas del Estado, siendo 
entonces más adecuadas las herramientas de análisis de la teoría de la comunicación 
y los estudios culturales para entender la sociedad civil globalizada, y de la teoría 







5.2. A medida que la tecnología aplicada a la comunicación intensifica la interacción 
entre la ciudadanía global, las comunidades epistémicas en su condición de 
entidades privadas, no-estatales y globales, cobran importancia como 
desencadenantes del cambio institucional. Esta conclusión abre un capítulo de 
preguntas de investigación sobre sus valores, normas y códigos internos, y sobre la 
forma en que interactúan con las condiciones culturales, políticas y económicas de 
cada localidad. 
 
5.3. En localidades como las de América Latina, la tensión continua entre 
asociaciones profesionales y académicas cada vez más globalizadas y flexibles, en 
controversia con circunstancias objetivas locales que cambian con lentitud mayor, 
ya es fuente de creciente tensión. A medida que el diálogo civil global fluye con 
más rapidez, la transferencia de ideas de política pública entre la ciudadanía global 
y las entidades estatales locales se dará en medio mayor tensión, por la mayor 
distancia relativa entre ideas y valores de las comunidades epistémicas y las 
condiciones objetivas del nodo del que hacen parte, lo que es un asunto que merece 
estudiarse con urgencia. 
 
5.4. Acontecimientos como los recientes de Chile, al menos parcialmente, 
pueden entenderse como resultantes de la tensión creciente entre una sociedad civil 
cada vez más globalizada portadora de ideas de cambio, en fuerte tensión con las 







5.5. Los conceptos traducción y trabajo fronterizo, procedentes de la 
sociología y la antropología, sumados a la noción de red global que integra nodos 
vinculados con localidades, permiten aproximarse al proceso de transferencia de 
políticas públicas de una manera más constructivista -y quizá también más 
constructiva- que la noción estructuralista “centro-periferia”, cuya dualidad supone 
desajuste y subordinación (Meyer, et.ál., p. 154), siendo un enfoque más adecuado 
para entender la transferencia coercitiva cada vez menos frecuente a medida que la 
globalización intensifica el predominio de la sociedad civil global ante el Estado, 
hipótesis que para el caso de América Latina, periferia consagrada por la Teoría de 
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